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RESUMEN 
 
Este escrito recrea un episodio relevante en la experiencia mexicana dentro del tema de 
la  transparencia:  su  inclusión en el  texto  constitucional nacional. Se aborda desde  la 
perspectiva de  las políticas públicas y manteniendo  la propuesta de Goodin, buscando 
lo que pudieran ser fallas en su formulación y, de ahí, obtener lecciones aplicables para 
la mejora.  
 
 
 
 
 
“…  los  reformadores  sociales  han  llegado  a  sentirse  como  el 
personaje de T. S. Eliot, J. Alfred Prufrock: sus logros no son sino un 
pálido reflejo de sus intenciones originales”. 
                                  Richard F. Elmore (2000:185) 
 
 
A manera de introducción 
Una  de  las  cualidades  más  preciadas  del  Estado  Federal  es  “la  capacidad  de 
experimentación, de  servir  como auténtico  laboratorio político”  (Barceló 2008:2).  Lo 
vivido en materia de transparencia, de 2002 a 2007, a través de una auténtica carrera 
innovadora  es,  precisamente,  este  laboratorio  de  formación  de  la  agenda 
gubernamental.  ¿Cómo  entender,  desde  la  perspectiva  de  la  política  pública,  este 
proceso? Y, en  todo  caso,  ¿qué  ventajas  tendría esta aproximación  con  respecto de 
otras? 
Apartándose  del  “caso  de  éxito”  como  paradigma  de  aprendizaje,  Goodin 
establece que “lo que exige explicación no es lo correcto, sino los casos que se apartan 
de ese ideal lo que resulta notable es lo que explican: no los resultados correctos, sino 
los malos;  no  la  consecución  perfecta  de  nuestro  objetivo,  sino  nuestros  fracasos” 
(2003:53). Un caso de éxito, sin duda, es útil: comunica el buen término del trabajo de 
un equipo  y, buscando  replicar ese  triunfo,  inspira en  los otros el  reenfoque de  los 
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esfuerzos propios. Desde  la perspectiva de Goodin, sin embargo, fortalecer el diseño, 
conducción  y evaluación de  toda política pública  significa  acercarse  a  la experiencia 
desde una perspectiva crítica, indagar en aquello que salió mal, aquello que, durante la 
implementación, desvió del objetivo esperado. 
Este escrito recrea un episodio relevante en la experiencia mexicana dentro del 
tema  de  la  transparencia  como  una  política  pública:  su  inclusión  en  el  texto 
constitucional nacional. Se aborda manteniendo  la propuesta de Goodin, buscando  lo 
que pudieran ser fallas y, de ahí, procurar la obtención de lecciones aplicables. 
Por  agenda  gubernamental  suele  entenderse  “el  conjunto  de  problemas, 
demandas,  cuestiones  y  asuntos, que  los  gobernantes han  seleccionado  y ordenado 
como  objetos  de  su  acción  y,  más  propiamente,  como  objetos  sobre  los  que  han 
decidido  que  deben  actuar  o  han  considerado  que  tienen  que  actuar”  (Aguilar 
2006:29). Sin que puedan ignorarse avances que, a una década, ha habido en el tema, 
en  la reconstrucción del episodio se destacará  la parca participación ciudadana: esto, 
desde  la  perspectiva  de  políticas  públicas,  significará  una  disminuida  legitimidad  de 
todas  las acciones emprendidas desde  las cúpulas gubernamentales y, en el mediano 
plazo, la base que explica la ausencia de resultados medibles de lo que se esperaba de 
la transparencia. 
 
Formación de la agenda gubernamental y participación ciudadana 
Frente a un marco constitucional  federal hasta el 2007 poco preciso, toda  ley 
en  la materia –la del orden  federal y  la de  los estados, por  supuesto‐, podía  ser  tan 
diferente como los actores involucrados quisiesen. Debe destacarse que mientras en el 
orden federal la participación ciudadana, académica y periodística fueron claves, en las 
entidades  federativas  no  sucedió  lo mismo.  A  nivel  federal  hubo  un  encuentro  del 
interés ciudadano y el  interés gubernamental; en  los estados, salvo excepciones que 
referiremos, imperó un interés gubernamental al que se sumaron, con mayor o menor 
intensidad,  grupos  ciudadanos  que,  por  lo  que  puede  verse,  no  persistieron  en  su 
interés por el tema. 
La experiencia en  lo normativo,  además, no  fue  vista  con buenos ojos: En  la 
exposición de motivos que acompaña la adición constitucional al artículo sexto puede, 
incluso,  leerse  que  “la  dificultad más  importante  [que  ha  enfrentado  el  tema  de  la 
transparencia] es  la heterogeneidad con  la que se ha  legislado y con  la que se ejerce 
hoy  mismo  en  la  entidades  y  en  las  instituciones  de  la  República,  una  diversidad 
perjudicial para la práctica de un derecho que es fundamental”19. 
De  las  innovaciones,  sin  duda,  algunas  fueron  avances  y  otros  retrocesos. 
Además, visto ahora en retrospectiva, pasados los años de la adición constitucional, los 
pretendidos efectos de una homologación en  la materia no se han hecho presentes. 
Una probable explicación a esto es  la  siguiente:  la  transparencia, en  los estados, no 
surge  a partir de  la  sociedad  y  su  tránsito hacia  la Constitución  fue el  resultado de 
acuerdos cupulares. Esto terminó alejando aún más al ciudadano del tema.  
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Retomando el  tema de  la  agenda, desde  su  aproximación primaria básica,  la 
formación de la agenda es el “proceso mediante el cual las demandas de varios grupos 
de la población se transforman en asuntos que compiten por alcanzar la atención seria 
de  las autoridades públicas” (Elder y Cobb, 2000:80). La manera en que se elabora  la 
agenda de gobierno, además, según establece Aguilar Villanueva (2000:27), “deja ver 
quiénes son  los que efectivamente definen y  justifican  los problemas públicos, cuáles 
grupos y organizaciones tienen efectivamente  la fuerza de transubstanciar cuestiones 
sociales  en  públicas  y  en  prioridad  de  gobierno,  cuáles  organismos  y  decisores 
gubernamentales  están  siempre  prontos  a  actuar  frente  a  las  demandas  de 
determinados grupos, cuál es el firmamento ideológico que otorga valor y prioridad al 
asunto pública a cuales cuestiones. Revela, en suma, cuál es  la postura de poder que 
domina  efectivamente  la  hechura  de  una  política”.  La  importancia  específica  del 
proceso,  establece  el  citado  autor,  se  debe  a  dos  hechos:  primero,  la  capacidad  de 
atención del  gobierno es  limitada  y,  segundo,  los problemas de una política  son un 
asunto por definir y no datos a priori. Después de todo, como dicen Elder y Cobb “lo 
que está en juego en el proceso de formación de la agenda no es sólo la selección de 
los problemas sino también su definición” (Elder y Cobb 2000:77). 
En  las  aproximaciones  conceptuales  citadas  hasta  ahora,  como  podrá 
observarse,  la  presencia  del  ciudadano  –como  comunidad,  como  sociedad‐  es 
destacable. Y se enfatiza: en el caso de  la transparencia,  la formación de una agenda 
pública  y  una  gubernamental  tienen  un  importancia  adicional,  una  importancia 
respecto al régimen democrático. 
La realidad, sin embargo, se impone: en la conformación de la agenda previa a 
la institucionalización de la transparencia en los estados, tal y como ya se ha señalado, 
hay un distanciamiento entre gobierno y ciudadanía. Una anécdota: “La familia de mi 
esposa es de Querétaro y no es tema la desaparición de la Comisión de Transparencia, 
eso  nos  debiera  preocupar”.  Esta  frase  pertenece  al  académico  y  periodista 
especializado en temas de transparencia, Miguel Treviño de Hoyos. La pronunció en el 
marco del seminario “¿Transparencia en riesgo? Un debate nacional”, organizado por 
el InfoDF20, el Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM21 y el CIDE22, el 22 de 
abril de 2008 en la Ciudad de México, como parte de lo que fuera la defensa sostenida 
por  diversas  instancias  públicas  para  evitar  una  reforma  constitucional  local  en 
Querétaro en  virtud de  la  cual  la CEIG23 dejaría de existir para  ser absorbida por  la 
Comisión de Derechos Humanos24. 
Desde que comienzan a constituirse organismos garantes de  la transparencia ‐
después  del  año  2000‐  no  sólo  en  Querétaro  sino  en muchos  otros  estados  de  la 
República,  su  desarrollo  ha  sido  acompañado  con múltiples  episodios  críticos  cuya 
incidencia, me parece, debilita su desempeño, su funcionalidad y su legitimidad. Si a la 
transparencia se  le considera como uno de  los factores que  incide en  la calidad de  la 
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20 Instituto de Acceso a la Información Pública del Distrito Federal. 
21 Universidad Nacional Autónoma de México. 
22 Centro de Investigación y Docencia Económicas. 
23 Comisión Estatal para la Información Gubernamental del Estado de Querétaro. 
24 La versión estenográfica del Seminario “¿Transparencia en riesgo? Un debate Nacional” 
celebrado el 22 de abril de 2008 puede consultarse en 
http://www.infodf.org.mx/iaipdf/extra/2008/transp_riesgo/ver_esteno_seminario_transparencia_
en_riesgo.pdf 
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democracia  ¿cómo  entender  una  aparente  indiferencia  ciudadana  ante  las 
reincidentes y, en ocasiones, permanentes crisis en las que los organismos garantes de 
la  transparencia  en  los  estados  viven?  Algunas  ideas  se  encuentran  en  el  último 
apartado del presente escrito. La transparencia, la participación ciudadana y la agenda 
conforman  un  triángulo  que  debiera  ser  inquebrantable:  cuando  analiza  la  relación 
Estado‐sociedad,  Freddy  Mariñez  (2009)  ubica  dos  relaciones  distintas:  la  relación 
entre  gobernante  y  ciudadanos;  y  la  relación  del  gobernante  con  los  funcionarios 
públicos: “La primera ha sido la preocupación de las investigaciones en lo relativo a las 
instituciones  del  régimen  político  y  sus  relaciones  con  el  control  o  la  rendición  de 
cuentas. La segunda cobra  también  relevante  importancia porque presenta  los  retos 
de  los  funcionarios  electos  de  buscar  controlar  a  la  burocracia  del  Estado  en  la 
implementación de las políticas públicas”.  
Evidentemente,  la  relación que encontramos es del primer  tipo, el  relativo  a 
relación  gobernador‐ciudadano.  Seguimos  con  el  tema  de  la  agenda.  Dada  la 
importancia de  los  trabajos de  Elder  y Cobb  (2000) en  las décadas de  los  setenta  y 
mediados de los ochenta, se identifican dos tipos de agenda, a saber:  
1. La sistémica, pública o constitucional: Integrada por las cuestiones que una 
comunidad percibe como merecedoras de la atención pública; tiende a ser 
global, general. 
2. La institucional, formal o gubernamental: Integrada por los asuntos que 
explícitamente son aceptados para considerarse de manera seria y activa por 
parte de quienes toman las decisiones; tiende a ser específica, concreta y 
acotada. 
Aun  cuando  la  transparencia  en  sí  misma  pudiera  constituirse  como  agenda 
sistemática,  pública  o  constitucional,  consideramos  que  la  manera  en  la  que  se 
implanta es producto de la agenda institucional, formal o gubernamental pues ha sido 
ahí donde  se definió el  abordaje, en  términos  generales,  a  través de  la  creación de 
organismos  ciudadanizados,  autónomos.  Entre  otros,  Cobb  y  Elder  (1983),  Kingdon 
(1984) y Aguilar Villanueva  (2000),  coinciden al  señalar que el establecimiento de  la 
agenda  institucional,  formal  o  gubernamental  es  un  proceso  contingente,  poco 
estructurado,  inestable.  Sin  embargo,  como  se  verá  en  el  apartado  siguiente,  este 
proceso  fue  suficientemente estructurado.  Finalmente, en  cuanto  a  la  formación de 
agenda,  debe  señalarse  que  la  sumatoria  de  elementos  y  el  proceso  en  el  cual  se 
presentan  producen,  al  menos,  tres  probables  patrones  o  modelos  de 
comportamiento:  
1. Modelo de iniciativa externa.‐ El origen se encuentra en problemas y conflictos 
de varios grupos;  
2. Modelo de movilización.‐ El origen se encuentra del aparato gubernamental por 
lo que ya está en su agenda; para una implementación exitosa se necesita, sin 
embargo, colocar el tema en la agenda pública y convertirlo en asunto de 
interés público;  
3. Modelo de iniciativa interna.‐ El origen está en el gobierno, pero es necesario 
convencer a las agencias de gobierno. 
En el siguiente apartado, se reconstruye la constitucionalización de la transparencia en 
México.  A  partir  de  ahí,  se  identifica  el  origen,  la  consecuencia  de  la  ausencia  de 
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ciudadanos y el tipo de modelo al que pertenece. Antes, sin embargo, es conveniente 
conocer algunos elementos de su estudio.  
 
Constitución, agenda pública y transparencia 
Si se concede que “la subordinación de  la  ley a  los principios constitucionales 
equivale a introducir una dimensión sustancial no sólo en las condiciones de validez de 
las  normas,  sino  también  en  la  naturaleza  de  la  democracia”  (Ferrajoli  2003:19),  el 
tema de  la constitucionalización de  la transparencia en México es, como ha quedado 
apuntado, una especie de  laboratorio. Al abordar el episodio que  interesa a  los  fines 
del  presente  trabajo,  lo  haremos  considerando  de  manera  implícita  los  aportes 
explicativos en la conformación de la agenda de la “red de cuestiones” (issue network) 
y el “subsistema de políticas” (policy subsystems). 
El  impulso  al  tema  de  la  transparencia  se  da  en  tres momentos:  una  etapa 
previa  desordenada  y  espontánea  impulsada  desde  los  propios  estados;  una 
intermedia, que  intenta  (sin éxito) consolidar  la autonomía del  IFAI como organismo 
rector; y una federalista, que impulsa, en virtud del sexto constitucional, la autonomía 
en los organismos estatales. ¿Cuál es el resultado de estos movimientos? Para Treviño 
de Hoyos, aun cuando se sobredimensionó el impacto efectivo obtenido en virtud de la 
adición constitucional, “es incuestionable su necesidad. Entre otras razones, la reforma 
hace falta como un muro de contención contra aquellos gobernadores, como Francisco 
Ramírez  Acuña,  de  Jalisco,  o  Héctor  (sic)  Moreira,  de  Coahuila,  que  han  buscado 
impulsar  contrarreformas  que  afectan  las  leyes  que  de  por  sí  tienen  pocos 
dientes”(2007:338).  Todo  esto  se  podría,  según  parece,  en  virtud  de  la  adición  al 
artículo  sexto  constitucional.  Al  concluir  el  Primer  Foro  Nacional  de  Transparencia 
Local, celebrado en la capital del Estado de Jalisco, tres Gobernadores, de tres Estados 
y  de  tres  partidos  políticos  distintos  (PRI,  PAN,  PRD),  firmaron  la  “Declaración  de 
Guadalajara”, en  la que después de un diagnóstico completo sobre  las  leyes  locales y 
de  las  reglamentaciones  municipales,  se  propone  una  reforma  constitucional  que 
incorpore  al  texto  fundamental el derecho de  acceso  a  la  información pública  y  los 
requisitos mínimos a cumplir en y por toda la República. 
En marzo de 2006, el tema llegó a la XXVII Reunión Ordinaria de la Conferencia 
Nacional de Gobernadores. En esa oportunidad,  los 26 mandatarios presentes y  seis 
representantes de gobiernos estatales decidieron dar  continuidad a  la propuesta de 
reforma constitucional e inscribirla a la agenda de trabajo de 2006 de la CONAGO. 
En  noviembre  de  ese  año  la  denominada  “Iniciativa  de  Chihuahua”  se  hizo 
pública en el marco del Segundo Congreso de Transparencia Local, que tuvo  lugar en 
aquella entidad. El documento  fue  firmado por  los Gobernadores de Aguascalientes, 
Chihuahua  y  Zacatecas  y  se  sumaron  el  Gobernador  del  Estado  de  Veracruz  y  el 
entonces Jefe de Gobierno del Distrito Federal. La Junta de Coordinación Política de la 
LX  Legislatura  tomó un acuerdo para  su presentación  y adopción por el Pleno de  la 
Cámara de Diputados, en el sentido de fortalecer el derecho fundamental de acceso a 
la  información  y  la  transparencia.  El  acuerdo  expone  que  “Gobernadores  de  las 
principales  fuerzas  políticas  del  país  han  elaborado  un  diagnóstico  y  una  propuesta 
para  llevar a  cabo  reformas  tendientes  a elevar  a  rango  constitucional, obligaciones 
básicas e iguales en materia de transparencia y acceso a la información”. 
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Antes de terminar el 2006, el 13 de diciembre, tuvo lugar un evento que contó 
con  la  participación  de  diversos  sectores  en  la  Cámara  de  Diputados  y  diversos 
personajes  de  la  vida  pública.  El  21  de  diciembre,  la  Comisión  de  Puntos 
Constitucionales  celebró  una  reunión  donde,  entre  otros  temas,  sus  integrantes 
analizaron  la  iniciativa  que  reforma  el  artículo  sexto  de  la  Constitución.  Acordaron 
incluirla como prioridad en  la agenda  legislativa del próximo período de sesiones. En 
febrero  de  2007,  la  Comisión  de  Puntos  Constitucionales  organizó  una  reunión  de 
trabajo  conjunta  con  la  Comisión  de  la  Función  Pública  y  con  integrantes  de  la 
Comisión de Puntos Constitucionales del Senado de  la República. A  la reunión fueron 
invitados  a  exponer  sus  puntos  de  vista  los  Comisionados  del  IFAI  y  otros  expertos 
nacionales. El acuerdo central de esta  reunión  fue  la conformación de una comisión 
especial  para  elaborar  una  propuesta  de  redacción  que  se  apegase  a  los  principios 
emitidos en la Iniciativa de Chihuahua. 
En  sesión  de  mesas  directivas  de  las  Comisiones  Unidas  de  Puntos 
Constitucionales y de  la Función Pública, el 20 de febrero, se aprobó por unanimidad 
de  los  presentes  el  proyecto  de  dictamen  que  contiene  el  decreto  que  adiciona  el 
artículo 6° constitucional. En abril de ese año,  la adición es aprobada y enviada a  los 
Estados  para,  en  su  caso,  la  apoyasen  como  parte  del  Constituyente  permanente. 
Finalmente  cristaliza,  a  partir  del  20  de  julio  de  2007,  como  un  texto  nuevo  en  la 
constitución dando el plazo de un año para que  las  legislaturas estatales hicieran  las 
adecuaciones pertinentes. 
En este proceso tiene  importante papel  la COMAIP25 que, tal vez, pudiese ser 
descrita  con  las  palabras  de  Offe  (2003:202):  “las  instituciones  generan  intereses 
creados sobre su propia preservación, en ocasiones hasta el punto de que la aparición 
endógena de preferencias eficaces por acuerdos alternativos  se  vuelve  virtualmente 
inconcebible”. Su organización, sin embargo, no debe sorprendernos. Olson señala que 
“cuando  un  número  de  individuos  tienen  un  interés  común  o  colectivo  –cuando 
comparten  un mismo  objetivo  o  propósito‐,  la  acción  desorganizada,  individual  [no 
será]  capaz  de  realizar  ese  interés  común,  ni  tampoco  de  promover  ese  interés  de 
manera  adecuada”26.  Encuadra,  la  COMAIP,  dentro  del  modelo  del  corporativismo 
sobre cómo generan poder para la toma de decisiones (Parsons 2007:276). 
La COMAIP nace y funciona en virtud de un compromiso que carece de validez 
legal. Este compromiso, denominado Acta Constitutiva, fue suscrito el 16 de  junio de 
2004 por siete consejeros o comisionados presidentes, un director general, la entonces 
presidenta del IFAI, María Marván Laborde, y dos testigos de honor, Mauricio Merino 
Huerta y Ernesto Villanueva: “…cualquiera que sean los procedimientos de designación 
de  las  autoridades,  aun  cuando  este  procedimiento  sea  democrático,  aunque  se 
renueven en  intervalos  regulares,  los dirigentes en  los diferentes niveles  tenderían a 
perpetuarse  en  el  poder,  a  designar  de  hecho  un  sucesor  por  una  especie  de 
cooptación; la elección formal no es más que una ratificación. De este modo, todas las 
organizaciones  [tienden  a  darse]  una  estructura  oligárquica  de  hecho,  incluso  si  su 
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25 Al menos tres mecanismos o espacios de comunicación pueden ser localizados en el nivel 
nacional: la Red Organismos Públicos Autónomos (OPAM), la Asociación Mexicana de 
Comisiones y Organismos Estatal para el Acceso a la Información (AMEPI) y la Conferencia 
Mexicana de Instituto de Acceso a la Información Pública (COMAIP). 
26 Citado por Ostrom (2000:78). 
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estructura oficial es democrática”.   Nótese, por cierto, que  la ciudadanía no  tuvo un 
papel protagónico en la conformación de esta agenda. Esta será, al parecer, una de las 
principales fallas en la conformación de la agenda pública. 
 
Transparencia ¿para qué?: una pregunta para la política pública 
Cuando  González  Alcántara  se  pregunta  qué  se  entiende  por  transparencia, 
contesta:  “Se  utiliza  la  expresión  para  referirse  a  una  ausencia  de  obstáculos,  de 
aquello  que  nos  impide  ver  u  observar.  En  consecuencia,  la  podemos  referir  como 
aquello  que  nos  permite  apreciar  en  el  orden  político  con  nitidez  lo  que  realiza  el 
Estado” (2001:164). Como figura  lingüística, como elemento discursivo, es sencillo de 
entender:  la transparencia ofrece, como regla,  la permanencia a  la vista del quehacer 
público y  lo oculto como excepción. Pero un abordaje conceptual de  la transparencia 
para políticas públicas nos enfrenta contra una complicada tarea. David Arellano Gault 
(2008:264‐265),  comenta:  “Sin  duda  que  los  discursos  y  las  metáforas  son 
fundamentales  en  una  reforma  y  en  una  política,  su  uso  es  válido  y  necesario.  Sin 
embargo, sería preciso al menos avanzar en dos sentidos adicionales: uno, sacando a 
flote los supuestos argumentativos y la solidez teórica y práctica de los supuestos que 
sostienen  a  la  metáfora.  Segundo,  relacionar  las  especificidades  de  los  aparatos 
administrativos  contemporáneos  para  comprender  cuáles  pueden  ser  las  mejores 
estrategias para avanzar en  la agenda de  la  transparencia,  como proyecto político y 
social  y  no  sólo  como  una  imagen  de  guerra  entre  «buenos  y malos»,  entre  seres 
«naturalmente» opacos y transparentes”. 
Además,  como  apunta  Jonathan  Fox  (2008:186)  “si  la  transparencia  tiene 
diversos objetivos entonces también implica diferentes estrategias”. Estas estrategias, 
además, no deberán elaborarse ni emprenderse de manera aislada pues “el acceso a la 
información desarticulado de estrategias complementarias puede  tener el paradójico 
resultado  de  crear mayor  opacidad  gubernamental”  (Ackerman  2008:12).  Entonces 
¿cuáles son los objetivos que se persiguen con  la  implementación de  la transparencia 
en  general?  La  sistematización  de  las  diversas  propuestas  puede  resumirse  en  las 
siguientes categorías  (Peña 2009): 1) combatir a  la corrupción; 2) controlar el poder, 
sea  fortaleciéndolo  a  través  de  la  legitimidad  y/o  propiciando  el  involucramiento 
proactivo de  la comunidad; 3) promover  la  inversión privada al generar confianza; 4) 
propiciar  un  mejor  servicio  público,  promoviendo  su  evolución  hacia  formas  y 
mecanismos  cada vez más eficientes y/o  constituir un paso previo a  la  rendición de 
cuentas y, finalmente, 5) satisfacer intereses personales respecto al acceso individual a 
datos en poder de los órganos del Estado. 
 
¿Promesas incumplidas de la transparencia? 
Mientras que la participación ciudadana, académica y periodística fueron claves para el 
tema en el orden  federal, en  las entidades  federativas no  sucedió  lo mismo. De  los 
Estados de la República, Jalisco es de los pocos donde puede ubicarse un claro interés 
por destacar un origen ciudadano27. En  los demás Estados,  la movilización ciudadana 
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“Acceso a la Información: un derecho de avanzada en Jalisco” publicado en 2007. 
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previa a la colocación del tema en la agenda ha quedado en la anécdota, en referencia 
obscura. Cuando en Querétaro se vivió uno de los momentos más álgidos respecto a la 
viabilidad del organismo garante de la transparencia, refirió Miguel Treviño de Hoyos – 
cita ya hecha‐, “La familia de mi esposa es de Querétaro y no es tema la desaparición 
de  la  Comisión  de  Transparencia,  eso  nos  debiera  preocupar”.  En  el  decir  de  Offe 
(2003:165), una  institución  “que  funciona alivia a  los actores de  sus preocupaciones 
sobre  objetivos  o  estrategias,  ya  que  es  posible  confiar  en  que  un  curso  de  acción 
institucionalmente  prescrito  tendrá  efectos  beneficiosos  o,  al  menos,  aceptables”. 
Evidentemente, esto no sucedió y la pregunta obligada es por qué. 
Es,  sin duda, para preocuparse.  Las  crisis que el  tema de  la  transparencia ha 
sufrido  en  sus  organismos  garantes,  que  van  desde  la  falta  de  legitimación  y 
credibilidad  de  quienes  los  encabezan  hasta  problemas  administrativos  y  de 
corrupción, se han presentado, han madurado y se han  resuelto –en el mejor de  los 
casos‐, alejados de  la mirada de  la ciudadanía. No hay, en  los Estados, un auténtico 
sentimiento de pertenencia respecto del tema: queda la impresión de que la solución 
resulta más cara que el problema. 
A poco más de diez años de que  la  transparencia  se  incluyera en el discurso 
político, en las políticas y programas de gobierno y en las leyes de México, no es claro 
qué tanto se han logrado los beneficios que de ella se esperaban. ¿Qué se esperaba de 
la  transparencia?  Se esperaba que  fortaleciera  a  la  ciudadanía, que  incrementara  la 
confianza del ciudadano en su gobierno, que facilitara la comunicación del ciudadano y 
su gobierno, se suponía que iba a combatir la corrupción. Hoy no tenemos certeza de 
cómo  la  transparencia  ha  abonado  en  alguno  de  estos  temas.  La  realidad  se  ha 
impuesto: hay información en el Internet pero no siempre es clara ni se actualiza con la 
periodicidad  necesaria,  los  tiempos  de  respuesta  son  relativamente  cortos  pero  la 
calidad de  las respuestas deja mucho que desear, no se ve el trabajo de  los  institutos 
de  transparencia  en  los  Estados.  Paradójico:  ahora  el  primer  reto  que  tienen  los 
institutos de transparencia es la transparencia de los propios institutos. 
Cuando comenzó  lo de  la transparencia se consideró que  la mejor manera de 
implantarlo  era  a  través  de  organismos  autónomos  y  “ciudadanizados”  y  con  leyes 
flexibles y sencillas. La idea no parecía mala: la autonomía permitiría independencia de 
criterio, la “ciudadanización” garantizaba que los funcionarios de la transparencia “no 
tuvieran cola que  les pisen” y  las  leyes  flexibles haría para que  todos  los ciudadanos 
pudieran ejercer su derecho sin mayor problema. Otra vez la realidad se ha impuesto. 
Los institutos deben asumir un nuevo paradigma: pasar del alejamiento que se 
han autoimpuesto y buscar una sana cercanía. Debe haber una redefinición y debe ser 
desde  dentro  de  los  propios  institutos.  Cualquier  intento  externo  podrá  ser 
interpretado  como  intervención  y  retroceso.  Los  institutos  de  transparencia  sí 
necesitan redefinir sus acciones y el papel que deben  interpretar. Deben asumirse no 
como islas sino como parte de un esfuerzo que debe ser conjunto y cuya intención es 
que las cosas se hagan mucho mejor. 
Una  parte  importante  de  los  institutos  de  transparencia  en  los  Estados  han 
pasado por  largos periodos de  crisis. Prácticamente ninguno de ellos,  contrario  a  lo 
que pudiera pensarse, son producto de gobiernos estatales que quisieran entorpecer 
el  trabajo que  se  realiza en estos  institutos. En el  fondo, el origen de  los problemas 
está  adentro:  pleitos  entre  los  consejeros,  problemas  administrativos,  falta  de 
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planeación y claridad en lo que deben hacer, escándalos.  “Cuando una institución no 
logra cumplir su objetivo, podemos atribuir su fracaso a una de estas dos causas: (1) un 
diseño erróneo de la institución con relación al cumplimiento de ese objetivo; y (2) un 
error de un individuo en particular dentro de la institución” (Hardin 2003:165). Desde 
la perspectiva de política pública, dice Goodin, “consideramos bien diseñadas a aquella 
que  se  corresponde  adecuadamente  con  las  demás  y  con  el  sistema  político, 
económico y social en el cual está inserta”. En el caso de un sistema integral, estar bien 
diseñado significa que todas las piezas se ajustan correctamente en un todo armónico: 
están  bien  integradas,  están  en  equilibrio”  (Goodin  2003:52).  En  el  caso  de  la 
transparencia, las piezas no parecen estar en equilibrio. David Arellano (2008:266‐267) 
ha dicho que la problemática que se tiene en cuanto a las expectativas no satisfechas 
de  la  transparencia  tiene  relación  con  que  la  construcción  social  en  torno  a  ella,  la 
transparencia,  se  ha  basado más  en  esperanzas  sin  sustento  teórico  ni  analítico.  La 
línea dominante para el entendimiento del tema ha tomado la forma de concatenación 
aparentemente sólida de acontecimientos sociales y jurídicos. 
Al entenderse la transparencia como una conquista social, cualquier pretensión 
de modificación  al esquema existente, podría  interpretarse  como una  intromisión o 
retroceso  en  contra  de  los  intereses  sociales que  impulsaron  su  nacimiento.  Si  sólo 
entendemos  a  la  transparencia  como  un  fenómeno  jurídico,  querremos  solucionar 
todos  reformando  leyes. No puede entenderse  la  transparencia  fuera de un  sistema 
democrático.  Sin  embargo, en el  caso mexicano,  identificar una  clara  relación entre 
estos  elementos  es  algo  más  complejo  de  lo  que  se  ha  querido  aceptar.  Chester 
Barnard dijo que “el arte del ejecutivo consiste en no decidir sobre cuestiones que no 
son  pertinentes,  en  no  decidir  prematuramente,  en  no    adoptar  decisiones  que  no 
pueden  llevarse a cabo, en no tomar decisiones que correspondan a otros”28. ¿Habrá 
sido,  el  tema  de  la  transparencia,  un  tema  –  issue,  en  términos  de  la  agenda  de 
gobierno‐ que no observó estas recomendaciones? 
 
Lecciones para la política pública 
Cuando se abordó el tema de  la agenda, se estableció que  la sumatoria de  los 
elementos descritos y el proceso mediante el cual se entrelazan producen, al menos, 
tres  probables  patrones  o modelos  de  comportamiento.  Para  el  caso  particular,  el 
tema  de  la  transparencia  parece  obedecer  a  un  “Modelo  de Movilización”,  lo  que 
implica que el origen  se encuentre en el aparato gubernamental y  se  requiera, para 
una  implementación  exitosa,  colocar  el  tema  en  la  agenda  pública  y  convertirlo  en 
asunto  de  interés  público.  En  esta  parte,  ante  la  parca  participación  ciudadana,  es 
donde se advierte la principal falla de transparencia. 
Se  requiere  un  replanteamiento  del  proceso,  es  decir,  reelaborar  la  agenda 
considerando una participación mucho más internalizada de parte de la comunidad. La 
presencia  que  puede  advertirse  es  cupular:  sea  materializada  en  la  figura  de 
gobernadores de los Estados, o en la COMAIP, o a través de Instituto y Comisiones. El 
ciudadano, ése que debiera estar interesado en el tema, parece ausente y extraño. 
El establecimiento de  la agenda  institucional,  formal o gubernamental es un proceso 
contingente, poco estructurado, inestable. Esto, como puede advertirse, no ocurrió. Si 
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bien el proceso legislativo pudo estructurar la manera en que se integró la agenda, los 
registros de lo que el proceso fue –desde la formulación de la primera propuesta hasta 
la  constitucionalización‐  estuvo  instrumentado  bajo  esquemas  estables  donde 
participó  la estructura burocrática y con  intereses creados en torno del tema. Se dijo 
que de  la  reconstrucción del  capítulo de  transparencia podríamos decir,  siguiendo a 
Lasswell en 1936, “Who gets what, when and how: Quién consigue qué cosa, cuándo y 
cómo”  y  cómo”29.  La  respuesta  podría  formularse  de  la  siguiente  manera:  las 
agrupaciones públicas con  intereses creados (who) garantizaron su existencia  jurídica 
en el más alto novel normativo (what) en  la constitucionalización de  la transparencia 
en 2007 (when) a través de la organización que les permitió redes informales de apoyo 
con  los poderes Ejecutivos de diversos partidos y extralegales como  lo es  la COMAIP 
(how).  
En  la  formación de una agenda pública “el control democrático depende... de 
que  los  ciudadanos  dispongan  de  información  para  valorar  la  actuación  de  los 
gobiernos,  además  que  les  sea  posible  atribuir  responsabilidades  y  que  puedan 
castigar o  recompensar”  (Mariñez 2009:81). Tal y como  se encuentra el modelo que 
rige,  no  vemos  cómo  pueda  esto  lograrse:  lo  que  tenemos  es  el  acceso  a  la 
documentación  administrativa,  no  el  control  democrático  de  la  actuación  de  los 
gobernantes.  Se  requiere  un  esquema  armónico  con  el  régimen  democrático,  que 
integre  a  la población.  Esto  aun  cuando  “a menudo  resulta una buena  idea diseñar 
instituciones a fin de que se alienten la falta de armonía y, por lo tanto, la dinámica, lo 
cual nos obliga a considerar e incluso quizás modificar oportunamente la manera en la 
que se hacen las cosas” (Goodin 2003:18). No hubo intención de provocar esto con el 
esquema que se ha seguido, debe buscarse que lo relativo a la transparencia funcione. 
Retomando a Offe: “en la medida en que las instituciones funcionen adecuadamente y 
continúen  generando  niveles  de  resultados  tolerables,  no  existe  una  necesidad 
percibida  de  preocuparse  por  el  proceso,  potencialmente  costoso,  de  innovar  tales 
instituciones o de introducir alternaciones institucionales” (2003:128‐129). Sin duda se 
hace necesario un replanteamiento hacia el ciudadano. 
El  fortalecimiento de este proceso, desde  la perspectiva de  la política pública, 
necesita redescubrir al ciudadano.  
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